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ABSTRACT

The article contains a brief discussion of the problem of openness of activities of
executive bodies of local and regional government on the commune/municipality,
district, and province level. After a brief introduction, the authors analyzed the con-
stitutional and statutory conditions for access to public information and the nature
of openness of activities of public authorities. The authors discussed not only on the
key constitutional provisions but also selected articles of the Act on access to public
information in the context of the openness principle. The next part of the article di-
scusses the problem of public information in the practical activities of district heads,
district management boards, and province management boards. Of course, openness
of activities of executive bodies is subject to numerous limitations; therefore, the ana-
lysis that followed focused on the scope of openness of activities of executive bodies
of units of local and regional government. The scope of such activities is regulated
in detail in Art. 6 of the Act on access to public information. In the conclusion, the
authors mentioned the few publications related to the problem of openness of acti-
vities of executive bodies of units of local and regional government and the need for
analysis of many other issues related to this subject, which the authors were unable to
discuss due to the limited size of the article.
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STRESZCZENIE

W ramach niniejszego artykulu zostata krétko scharakteryzowana problematyka
jawnoéci dziatania organdéw wykonawczych gminy, powiatu i wojewddztwa samorzg-
dowego. Po krotkim wstepie autorzy przystapili do analizy konstytucyjnych i ustawo-
wych przestanek dostepu do informacji publicznej, jak tez istoty jawnosci dziatania
organéw wladzy publicznej. Skomentowane zostaly nie tylko najistotniejsze kon-
stytucyjne przepisy, ale takze wybrane artykuly z ustawy o dostepie do informacji
publicznej w kontekécie zasady jawno$ci. W kolejnym etapie artykulu rozwazania
odnosily sie do problematyki informacji publicznej w praktyce dziatalnoéci wdijta,
zarzadu powiatu i zarzgdu wojewddztwa. Oczywiscie jawnos$¢ dzialania organdow
wykonawczych podlega licznym ograniczeniom, dlatego tez dalsza analiza odnosi-
fa sie do zakresu jawnoéci dzialania organéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego. Zakres owych dziatan zostal szczegétowo unormowany w art. 6 usta-
wy o dostepie do informacji publicznej. W ramach podsumowania autorzy zwrdcili
uwage na nieliczne opracowania odnoszace sie do problemu jawno$ci dzialania or-
ganow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, jak tez potrzeby analizy
wielu innych kwestii zwigzanych z niniejszym tematem, ktérych autorzy nie zdotali
omodwi¢ w zwigzku z niewielka objetoscia artykutu.

KEYWORDS: openness of activity, public information, executive bodies, local and
regional government, public life

SLOWA KLUCZOWE: jawno$¢ dzialania, informacja publiczna, organy wykonaw-
cze, samorzgd terytorialny, zZycie publiczne

WPROWADZENIE

Celem artykutu nie jest doglebna analiza zagadnienia okreslonego w tytu-
le, gdyz w ramach tak krétkiego tekstu nie jest to oczywiscie mozliwe. Kwe-
stia jawno$ci w samorzadzie terytorialnym jest ostatnio przedmiotem wielu
badan. W tym miejscu warto przywota¢ publikacje z 2015 r. pod red. B. Dol-
nickiego pt. Jawnosé w samorzgdzie terytorialnym, w ktdrej to ta tematyka
poruszana jest w 61 artykutach.

Jednakze daje si¢ zauwazy¢, iz jawnos¢ dzialania organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego nie jest tematem wdzigcznym i czesto
eksponowanym, dlatego tez zdecydowali$my sie, cho¢ w skromnym zakresie,
dotkna¢ tej kwestii.
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KONSTYTUCYJNY I USTAWOWY ASPEKT DOSTEPU
DO INFORMAC]JI PUBLICZNE]

Istotnym warunkiem rzetelnosci dzialania organéw panstwa demokra-
tycznego jest zapewnienie obywatelom, wynikajacego z zasady otwartego
rzadu, prawa do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organéw wiadzy pu-
blicznej. Zasada otwartego rzadu - jak wskazuje B. Banaszak - stuzy realizacji
konstytucyjnej zasady suwerenno$ci narodu na dwa sposoby: (1) obywatele,
aby mogli w pelni uczestniczy¢ w sprawowaniu wladzy zwierzchniej, mu-
sza mie¢ pelna informacje o sprawach publicznych, (2) majac odpowiednia
wiedze, moga wybra¢ wlasciwego przedstawiciela (Banaszak, 2013, Legalis).
Zasada jawnosci dziatania organéw wladzy publicznej stanowi jedng z gwa-
rancji realizacji formuly powszechnos$ci obywatelskiej kontroli wtadzy. Jest
tez skorelowana z prawem obywateli do uzyskiwania informacji na temat
dzialalno$ci m.in. jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST). Jak wska-
zuje M. Masternak-Kubiak: ,,Po 1989 r. w debacie publicznej zaczeto przy-
wigzywac coraz wigksza wage do koncepcji tzw. otwartego rzadu, a zwlasz-
cza do mozliwosci i granic «usprawniania demokracji» przez spoleczenstwo.
Koncepcja otwartego rzadu taczy w sobie pojecia «otwartosci», «jawnosci»,
«transparentnosci». [...] Wspolczesna koncepcja otwartego rzadu obejmuje
takze element partycypacji w procesach decyzyjnych w postaci:

1) odpowiedzialnosci wladzy panstwowej,

2) jawnosci dzialania wladzy panstwowe;j,

3) otwartosci sensu stricto, czyli rzad wstuchuje si¢ w glosy obywateli i bie-
rze je pod uwage w trakcie projektowania polityki” (Masternak-Kubiak,

2016, Legalis).

Zasada jawno$ci dzialania organéw wtadzy publicznej zwigzana jest nie tyl-
ko z art. 61 Konstytucji RP, gwarantujacym obywatelom dostep do informacji
publicznej, ale takze z zasada demokratycznego panstwa prawnego, wyrazona
w art. 2, czy zasadg wolnosci prasy z art. 14 i 54. Jak wynika z wyroku Sadu Naj-
wyzszego z 1 czerwca 2000 r. (sygn. ITII RN 64/00, Legalis nr 49031), zasada wol-
nosci prasy pozostaje w $cistym zwiazku z podstawowa zasadg demokratycz-
nego panstwa, jaka jest zasada jawnosci zycia publicznego, a konstytucyjnym
gwarantem realnego przestrzegania tych praw (zasad) jest prawo obywatela do
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informacji wyrazone w art. 61 ustawy zasadniczej. Zgodnie z t3 normg prawna
obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnoéci organéw wtadzy
publicznej oraz oséb pelnigcych funkeje publiczne. Prawo to obejmuje, co do
zasady, uzyskiwanie informacji o dziatalnosci réwniez organéw samorzadu go-
spodarczego i zawodowego, a takze innych oséb i jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mie-
niem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa (art. 61 ust. 1 Konstytucji RP).

Ustawodawca objal zakresem tej regulacji organy wtadzy publicznej spel-
niajace jednoczesnie dwa kryteria — kolegialnosci oraz wylonienia w drodze
powszechnych wyboréw. Organy kolegialne (wieloosobowe) to np. Sejm,
Senat, Rada Ministréw czy rada gminy. Drugie kryterium - powszechnosci
wyboréw - moze odnosi¢ si¢ zaréwno do organéw kolegialnych (np. rada
powiatu), jak i jednoosobowych (np. Prezydent RP, wojt). Prawo wstepu na
posiedzenia przystuguje wylacznie w sytuacji, gdy chodzi o organ spelniajacy
obydwa kryteria. Kontrola dziatan podejmowanych przez organy administra-
cji publicznej w odniesieniu do organéw jednoosobowych wyraza si¢ w moz-
liwosci zapoznawania si¢ z dokumentami wytworzonymi przez te organy,
natomiast w przypadku organéw kolegialnych znajduje swéj dodatkowy wy-
raz w mozliwosci zapoznawania si¢ z przebiegiem posiedzen tych organéw
(Kedzierska, 2016, s. 53-56). Omawiane prawo do uzyskiwania przez obywa-
teli informacji ma tak silne gwarancje konstytucyjne, ze nie tylko obejmuje
prawo do korzystania z tzw. oficjalnych zrédet informowania, ale zapewnia
réwniez dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych or-
ganow wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw z mozli-
woscig rejestracji dzwieku lub obrazu (art. 61 ust. 2 Konstytucji RP).

Skuteczno$¢ tego uprawnienia wzmocniona jest mozliwoscia egzekwowa-
nia dostepu do informacji w drodze odpowiednich instytucji procesowych.
Artykul 16 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej (dalej: u.d.i.p.)
przewiduje, ze odmowa udostepnienia informacji publicznej (oraz umorze-
nie postepowania o udostepnienie informacji przez organ wladzy publicznej)
nastepuje w drodze decyzji administracyjnej, do ktérej zastosowanie znajdu-
je — z nielicznymi modyfikacjami - kodeks postepowania administracyjnego.
To, ze odmowa informacji przybiera posta¢ decyzji, wskazuje, iz co do zasady
odmowa taka nie powinna cechowac¢ sie¢ arbitralnoscia.
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Rozwinieciem konstytucyjnej zasady jawnosci zycia publicznego w obo-
wigzujacym porzadku prawnym sa przepisy ustaw zwyklych, regulujace
w sposéb konkretny (i uzupelniajacy wobec ustawy zasadniczej) okreslone
dziedziny zycia publicznego w panstwie. Przykladem w tym zakresie moga
by¢ przepisy prawa prasowego (zob. takze art. 11b i art. 61 ustawy z 8 mar-
ca 1990 r. o samorzadzie gminnym - dalej: u.s.g.; art. 8a i art. 61 ustawy
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym - dalej: u.s.p.; art. 15a i art. 72
ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa — dalej: u.s.w.), z ktd-
rych wynika, iz prasa, zgodnie z konstytucjg, korzysta z wolnosci wypowiedzi
i ma nie tylko prawo, ale tez obowigzek urzeczywistniania prawa obywateli
do ich rzetelnego informowania, jawnosci zycia publicznego oraz kontroli
i krytyki spotecznej (art. 1). Z kolei organy panstwowe sa zobowigzane stwa-
rza¢ prasie warunki niezbedne do wykonywania jej funkcji i zadan, w tym
réwniez umozliwia¢ dziatalno$¢ redakcjom dziennikéw i czasopism zrézni-
cowanych pod wzgledem programu, zakresu tematycznego i prezentowanych
postaw (art. 2 prawa prasowego). Takze organy panstwowe, przedsigbiorstwa
panstwowe oraz inne panstwowe jednostki organizacyjne, a w zakresie dzia-
talnosci spoteczno-gospodarczej réwniez organizacje spéldzielcze i osoby
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza na wlasny rachunek sg obowigzane do
udzielania prasie informacji o swojej dziatalnosci (art. 4 ust. 1 prawa praso-
wego), natomiast odmowa udzielenia informacji moze nastapic¢ jedynie ze
wzgledu na ochrone tajemnicy panstwowej i stuzbowej oraz innej tajemnicy
chronionej ustawg (art. 4 ust. 2 prawa prasowego).

Przyznane obywatelom prawo do jawnosci zycia publicznego nie ma cha-
rakteru absolutnego. Gwarancje konstytucyjne dotyczace prawa dostepu do
informacji (art. 61 Konstytucji RP) nie moga by¢ w pelni utozsamione z pra-
wem okreslonym w art. 54 Konstytucji RP, zapewniajacym wolno$¢ wyra-
zania pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Zakre-
sy tych przepiséw czgsciowo si¢ krzyzuja, jednakze wolno$¢ pozyskiwania
i rozpowszechnienia informacji jest ujeta szerzej niz w art. 61 Konstytucji RP.
Nie zawsze bowiem po stronie danego organu wladzy publicznej istnieje
skonkretyzowany w ustawie o dostepie do informacji obowigzek ujawnienia
danych. Artykul 61 Konstytucji RP dotyczy jedynie pewnego ,wycinka” pra-
wa do pozyskiwania informacji, ktérego korelatem jest zawsze obowigzek ich
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ujawnienia istniejacy po stronie odpowiedniego organu wladzy publiczne;.
Obowigzek ten nie rozcigga sie¢ np. na wszelkie dane osobowe osoby pelniacej
funkcje publiczng, a jedynie te, ktdre pozostaja w zwigzku z pelnieniem funk-
cji. W tym sensie mozna wigc mowic jedynie o pewnej komplementarnosci
obu analizowanych regulacji konstytucyjnych (wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05, Legalis nr 72999).

W praktyce dostep do informacji publicznej obejmuje wszelkie dokumen-
ty zawierajace informacje publiczng, zaréwno urzgdowe, jak i nieposiadajace
waloru oficjalnosci. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. kazda informacja o spra-
wach publicznych stanowi informacj¢ publiczng w rozumieniu ustawy i pod-
lega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie o dostepie
do informacji publicznej. Zgodnie za$ z art. 3 u.d.i.p. prawo do informacji
publicznej obejmuje uprawnienia do:

a) uzyskania informacji publicznej, w tym informacji przetworzonej w ta-
kim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego,

b) wgladu do dokumentéw urzgdowych,

c) dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wiadzy publicznej pocho-
dzacych z powszechnych wyborow.

Prawo do informacji publicznej obejmuje zatem uprawnienie do nie-
zwlocznego uzyskania informacji zawierajacej aktualng wiedze o sprawach
publicznych. Jak wynika jednak z orzecznictwa, wylaczeniu spod pojecia
informacji publicznej podlega pewna czgs¢ tzw. dokumentéw wewnetrz-
nych. Udostepnieniu nie podlegaja np. te stuzace gromadzeniu i wymianie
informacji oraz uzgadnianiu stanowisk i pogladéw, ktére nie s3 w zadnej
mierze wigzace dla organu, ewentualnie majg jedynie charakter organiza-
cyjny i porzadkowy (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14 wrze-
$nia 2012 r,, sygn. I OSK 1203/12, Legalis nr 793831, Krecisz-Sarna, 2016,
s. 59-60), czy informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki) utrwa-
lone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowigce pewien proces
myslowy, proces rozwazan, etap wypracowywania finalnej koncepcji, przy-
jecia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracownika lub zespot
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 listopada 2013 r., sygn. P 25/12,
LEX nr 1393931).
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Zatem wszelkie ograniczenia jawno$ci dzialania organéw wiladzy publicz-
nej oraz dostepu do informacji o osobach pelnigcych funkcje publiczne moga
wynika¢ jedynie z przeslanek wskazanych w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP,
czyli ze wzgledu na przewidziang w ustawach ochrone: 1) wolnosci i praw
innych o0s6b i podmiotéw gospodarczych, 2) porzadku publicznego, 3) bez-
pieczenstwa panstwa, 4) waznego interesu gospodarczego panstwa. Oznacza
to, ze podstawa wszelkich ograniczen musi by¢ ustawa (a nie np. uchwata
jednostki samorzadu terytorialnego).

Jedna ze szczegdlnych okolicznosci uzasadniajacych ograniczenie prawa
do informacji publicznej jest ochrona wolnosci i praw innych oséb (i podmio-
tow gospodarczych). Najczgsciej chodzi o ochrong konstytucyjnie gwaranto-
wanego prawa do prywatnosci i autonomii informacyjnej jednostki (ochrone
danych osobowych). Kolejny powdd to ochrona porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa panstwa. Z pewnoscia s3 to sytuacje wymienione w rozdziale
XI Konstytucji RP, tj.: stan wojenny (oglaszany w razie zewnetrznego zagroze-
nia panstwa, zbrojnej napasci na terytorium RP czy zobowiazania do wspol-
nej obrony przeciwko agresji), stan wyjatkowy (wprowadzany np. w sytuacji
grozby zamachu stanu i usuniecia silg konstytucyjnych wtadz panstwa czy za-
grozenia bezpieczenstwa obywateli wskutek wydarzen w rodzaju zamieszek
czy rozruchow) lub stan kleski zywiotowej (w postaci katastrofy naturalnej
lub awarii technicznych obejmujacych swym zasigegiem calos¢ albo cze$¢ te-
rytorium panstwa). Zagrozenia o mniejszej wadze nalezy uznac za naruszaja-
ce porzadek publiczny. Przestanka ochrony waznego interesu gospodarczego
panstwa - z uwagi na nieostre granice tego pojecia — daje szerokie spektrum
odmowy udostepniania pewnych informacji i wprowadzania ograniczen po-
nad rzeczywista konieczno$¢ (Zolotar-Wisniewska, 2016, Legalis).

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ poglad, ze ,,przyjecie pogladu,
jakoby art. 61 ust. 3 stanowit lex specialis wzgledem art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP musialoby prowadzi¢ do paradoksalnego wniosku, ze niektére wzgledy
uzasadniajace ograniczenie ogdlnego prawa do informacji (zdrowie, mo-
ralno$¢ publiczna, ochrona srodowiska) nie usprawiedliwiajg ograniczenia
prawa do informacji publicznej, przy czym jednoczesnie wzglad na wazny
interes gospodarczy panstwa moze usprawiedliwi¢ ograniczenie prawa do
informacji publicznej, nie stanowi natomiast wystarczajaco donioslej war-
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tosci, aby usprawiedliwi¢ ograniczenie ogoélnego prawa do informacji. [...]
Bardziej trafna interpretacja zdaje si¢ nakazywac przyjecie, ze art. 61 ust. 3
precyzuje, ale nie zastepuje, na potrzeby prawa do informacji publicznej
przestanki okres§lone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W konsekwencji nie
sposob wykluczy¢ istnienia sytuacji, w ktorych wzgledy zdrowia, moralnosci
publicznej, a by¢ moze nawet ochrony srodowiska uzasadnig ograniczenie
prawa do informacji publicznej. Potencjalny uszczerbek we wskazanych war-
tosciach konstytucyjnych musialby jednak by¢ na tyle powazny, aby stanowic
jednocze$nie naruszenie jednej z wartosci wskazanych w art. 61 ust. 3 (po-
rzadku publicznego, praw i wolnosci innych oséb lub podmiotéw gospodar-
czych), wykladanych w sposob uwzgledniajacy sens i ratio legis art. 31 ust. 3”
(Wild, 2016, Legalis).

Dostep do informacji publicznej oczywiscie moze by¢ reglamentowany
przez wladze publiczng, jednak jego ograniczenia muszg by¢ interpretowane
$cidle, podlegaja bowiem kontroli sadowe;.

Mimo tych wyjatkéw, zaréwno przepisy Konstytucji RP z 1997 r., jak
i regulacje ustawy o dostepie do informacji publicznej gwarantuja obywa-
telom realne narzedzia kontroli, np. sposobu gospodarowania publicznym
majatkiem przez organy administracji publicznej. W praktyce jednak - jak
wskazuje np. P. Szustakiewicz — coraz czesciej dochodzi do naduzycia pra-
wa do informacji publicznej: ,,Polega ono na kierowaniu do organow wiadzy
publicznej wielu wnioskéw o udostgpnienie informacji publicznej. Kieruja-
cy wnioski czgsto nie ukrywaja, ze ich celem nie jest zdobycie informacji,
ale sparalizowanie lub co najmniej utrudnienie pracy podmiotu, do ktérego
wnioski sg kierowane” (Szustakiewicz, 2015, s. 58).

Niezaleznie od tych probleméw gwarancja prawa dostepu do informa-
cji publicznej ma zapobiega¢ powierzaniu informacji wybranym (waskim)
grupom odbiorcéw. Jest to bowiem niezgodne z zasadami panstwa demokra-
tycznego i moze by¢ powodem naduzycia wladzy. W literaturze przedmiotu
przyjmuje sie, ze prawo dostepu do informacji publicznej nalezy do wolno-
$ci i praw politycznych. Wiaze si¢ z politycznymi prawami obywatelskimi
(np. czynnym prawem wyborczym oraz prawem réwnego dostepu do stuzby
publicznej). Ma takze zwigzek z wolno$cig wyrazania swoich pogladéw oraz
pozyskiwania i rozpowszechniania informacji.
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INFORMACJA PUBLICZNA W PRAKTYCE DZIALALNOSCI
WOJTA, ZARZADU POWIATU
I ZARZADU WOJEWODZTWA — WPROWADZENIE

Prawo do informacji publicznej organéw wiadzy (tak jak to juz wskazano)
jest jednym z kardynalnych uprawnien obywatelskich. Organy wykonawcze
JST mieszczg sie oczywiscie w kategorii organéw wladz publicznych. Ale czy
ta jawno$¢ dzialania jest tozsama z jawnoscia dzialania organéw stanowigco-
-kontrolnych JST? Niestety nie.

Zgodnie z cytowanym juz art. 61 ust. 1 Konstytucji RP obywatel ma prawo
do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organéw wiadzy publicznej oraz
0s0b petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie
informacji o dzialalno$ci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego,
a takze innych os6b oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wy-
konujg one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa. Niestety, prawo do uzyskiwania informacji
(odnosnie organéw wykonawczych JST) obejmuje jedynie kwestie dostepu
do dokumentoéw, ale juz nie wstepu na posiedzenia kolegialnych organow
wladzy publicznej niepochodzacych z powszechnych wyboréw. Nie ma tez
mozliwosci rejestracji dzwigku czy tez obrazu z obrad takiego organu, gdyz te
uprawnienia odnoszg si¢ jedynie do wstepu na posiedzenia kolegialnych or-
ganow wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw (w domy-
$le - z wyboréw bezposrednich). Musimy pamieta¢, iz organy wykonawcze
powiatu (zarzad powiatu) i wojewodztwa (zarzad wojewddztwa) pochodza
z wyboréw posrednich. Nie ma wigc mowy, aby obywatel mogt uczestniczy¢
(oczywiscie biernie) podczas wydawania zarzadzen, decyzji i innych aktow
przez organ wykonawczy gminy (woéjta, burmistrza, prezydenta miasta) czy
tez przez przewodniczacego zarzadu powiatu (staroste) lub przewodniczace-
go zarzadu wojewoddztwa (marszatka). Oczywiscie projekty uchwat zarzadu
powiatu, zarzagdu wojewddztwa, zarzadzenia organu wykonawczego gminy,
jak tez zarzadzenia wydane przez przewodniczacych zarzadéw pozostalych
jednostek samorzadu terytorialnego sa jawne.

Procedura zwigzana z mozliwo$cia zapoznania si¢ z projektami uchwat
kolegialnych organéw wykonawczych JST przed ich uchwaleniem, a tak-
ze projektow zarzadzen (przygotowanych przez wojta, staroste, marszatka)
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przed ich podjeciem jest bardzo prosta i odbywa si¢ na podstawie zasad okre-
lonych m.in. w samorzadowych ustawach ustrojowych czy uchwatach rady
(sejmiku) okreslajacych zasady i tryb dostepu do dokumentéw urzedowych.
Przykladowo, zgodnie z art. 11b ust. 3 u.s.g., zasady dostepu do dokumentow
majacych status informacji publicznej i korzystania z nich okresla statut gmi-
ny (zob. podobnie art. 8a ust. 3 u.s.p. i art. 15a ust. 3 u.s.w.). Nie mozemy miec¢
watpliwosci, ze projekt uchwaly kolegialnego organu wykonawczego czy tez
projekt zarzadzenia np. wdjta jest dokumentem majacym status informacji
publicznej. Co wigcej, taki dokument moze by¢ udostepniony niezwlocznie
w formie ustnej lub pisemnej, i to bez pisemnego wniosku (art. 10 u.d.i.p.).

ZAKRES JAWNOSCI DZIAEANIA ORGANOW
WYKONAWCZYCH JST

Zgodnie z art. 6 u.d.i.p. udostepnieniu podlegaja réznego rodzaju infor-
macje publiczne. Uzycie przez ustawodawce w art. 6 ust. 1 u.d.i.p. wyraze-
nia ,w szczegolnoéci” wskazuje na otwarty charakter katalogu przedmioto-
wego. Jak stusznie zauwazyt M. Bidzinski: ,Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.d.i.p.,
przestanka kwalifikujacg konkretng informacje do kategorii informacji pu-
blicznej jest spetnianie przez nig kryterium przedmiotowego. Decydujace sa
zatem wylacznie tre$¢ i charakter konkretnej informacji, nie za$ podmiot,
ktéry znajduje sie w jej posiadaniu. Skladany na podstawie komentowanego
przepisu wniosek moze dotyczy¢ zasadniczo dwdch kategorii informacji. Po
pierwsze, celem zgdania moze by¢ uzyskanie informacji dotyczacej zaistnia-
tych faktow, to jest takich, ktore wystgpily i miaty badz maja chocby posred-
ni wplyw na sfer¢ publiczna. Po drugie, zadanie moze dotyczy¢ informacji
o zamierzeniach organéw wiadzy ustawodawczej i wykonawczej w polityce
wewnetrznej i zagranicznej [w naszym wypadku chodzi o wladz¢ uchwalo-
dawczg i wykonawcza JST - S.B.], jak réwniez o zakresie, sposobie realizacji,
wykonywaniu oraz skutkach realizacji programoéw z obszaru realizacji zadan
publicznych. Nalezy pamietaé, ze zakres przedmiotowy zadania udzielenia
informacji o okreslonych faktach i stanach dotyczy jedynie tych, ktdre istnie-
ja w chwili udzielania informacji, nie za$§ niezmaterializowanych w jakiejkol-
wiek postaci zamierzeniach podejmowania okreslonych dziatan” (Bidzinski,
Chmaj, Szustakiewicz, 2010, Legalis; wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
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nego w Warszawie z dnia 20 czerwca 2002 r., sygn. IT SAB 70/02, Wokanda
2002, nr 11; wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia
20 czerwca 2002 r., sygn. IT SAB 56-57/02, niepubl.; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 13 stycznia 2005 r., sygn. Il SAB/Op
14/04, niepubl.; wyrok Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warsza-
wie z dnia 21 wrze$nia 2005 r., sygn. II SAB/WA 111/05, Legalis; wyrok Wo-
jewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 4 kwietnia 2006 r.,
sygn. II SAB/KR 80/05, niepubl.).

Oczywiscie problematyka dostepu do informacji publicznej moze by¢ tak-
ze uregulowana w innych aktach rangi ustawowej. Przepis art. 2 ust. 1 u.d.i.p.
wyraznie stanowi, ze ustawa ta nie narusza przepiséw innych ustaw, ktore
w odmienny sposéb reguluja procedure udostepniania informacji, takze tych
stanowigcych tajemnice prawnie chronione. Przepis ten stanowi norme ko-
lizyjna wylaczajaca stosowanie ustawy o dostepie do informacji publicznej,
w sytuacji gdy ten sam zakres zostal uregulowany w ustawie szczegdlnej.
Dlatego tez gdy dojdzie do kolizji przepisow ustawy szczegolnej z przepisami
ustawy o dostepie do informacji publicznej, to pierwszenstwo ma oczywi-
$cie ten pierwszy akt. Konsekwencja takiego wyboru bedzie zobowigzanie
podmiotu, do ktérego wnioskowano o udostgpnienie informacji publicznej,
o powiadomieniu na pi$mie wnioskodawcy o braku mozliwosci jej udostep-
nienia w trybie przewidzianym w ustawie o dostepie do informacji publicznej
(Kentnowska, 2007, s. 12).

PROJEKTOWANIE AKTOW NORMATYWNYCH

Przygotowywanie projektow aktéw normatywnych jest rowniez etapem
jawnym, co przejawia si¢ poprzez udostgpnianie wszelkich informacji od-
noszacych si¢ do procesu projektowania aktu normatywnego wytworzonego
podczas pracy organu wykonawczego JST. Zakres udzielanej informacji nie
dotyczy jedynie ogdlnych kwestii zwigzanych z pracami nad owym projek-
tem, obejmowa¢ wiec powinien nie tylko przedmiot regulacji aktu norma-
tywnego, podmioty uczestniczace i odpowiedzialne za jego tworzenie oraz
ewentualny czas konieczny do zakonczenia czynnosci, lecz takze - o ile
taka mozliwo$¢ istnieje — tre$ci dokonanych ustalen lub zatozen (Bidzinski,
Chmaj, Szustakiewicz, 2010, s. 84).
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Udostepnieniu podlegaja wiec dokumenty tworzone przez organy wladzy
publicznej podczas procesu legislacyjnego, gdyz stosownie do art. 6 ust. 1 pkt 3
lit. ¢ i d u.d.i.p. stanowig specyficzny rodzaj informacji dotyczacej sposobu
stanowienia aktéw publicznoprawnych i sposobu zalatwiania spraw (wyrok
Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 listopada
2004 r., sygn. Il SAB/Wa 166/04, LEX nr 164699).

W zwigzku z tym udost¢pnieniu podlegajg rowniez ekspertyzy i opinie
dotyczace konkretnego projektu aktu prawnego przygotowywanego przez or-
gan wykonawczy JST, co do ktérego trwa proces legislacyjny. Zwienczeniem
tego procesu bedzie podjeta na sesji (lub posiedzeniu organu wykonawczego
JST) uchwata czy tez zarzadzenie wydane przez organ wykonawczy gminy,
ewentualnie przez przewodniczacego zarzadu JST.

REALIZACJA ZADAN PUBLICZNYCH

Informacje publiczng stanowig nie tylko dokumenty potwierdzajace reali-
zacje zadan publicznych przez JST, ale takze wytworzone przez ich komunal-
ne osoby prawne, np. spotki komunalne, ze srodkéw wlasnych powierzonych
przez gmine (powiat, wojewodztwo) do wykonania zadan ustawowych tej
JST. Charakter informacji publicznej ma takze petycja mieszkancéw na temat
funkcjonowania na terenie gminy (powiatu) zaktadéw opieki zdrowotnej oraz
wywiazywania si¢ z obowigzkow zatrudnionych tam lekarzy (wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 18 wrze$nia 2008 r., sygn. I OSK 315/08,
LEX nr 516806). W zwigzku z tym trzeba stwierdzi¢, ze jesli dokumenty nie sa
wytworzone przez podmiot publiczny, lecz dotycza spraw publicznych, stuza
realizacji zadan publicznych i odnoszg si¢ bezposrednio do oséb publicznych,
to podlegaja udostepnieniu (wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 27 maja 2004 r., sygn. I SA/Wa 46/04, LEX nr 158989).

INFORMACJA O ORGANACH ORAZ OSOBACH
SPRAWUJACYCH W NICH FUNKCJE I ICH
KOMPETENCJACH

Jak stusznie zauwazono, ,w informacjach o organach oraz osobach spra-
wujacych w nich funkcje i ich kompetencjach powinny znalez¢ sie dane na
temat tych wszystkich pracownikéw, ktorzy biora udzial we wszelkiego rodza-
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ju procedurach decyzyjnych, oraz na temat zasad i warunkéw wykonywania
przez nich swoich kompetencji i obowigzkow. Obowigzek udzielenia informa-
cji obejmuje wiec dane imienne, stanowisko, zakres kompetencji, podleglos¢
stuzbows, sposdb, a nawet moment nawigzania stosunku pracy lub stosunku
stuzbowego. Wylaczeniu podlegaja tylko te osoby, ktére wykonuja czynnosci
o charakterze ustugowym” (Bernaczyk, Jablonski, Wygoda, 2005, s. 177; Ka-
minska, Rozbicka-Ostrowska, 2015, wydanie elektroniczne LEX).

PIECZEC IMIENNA
I PODPIS FUNKCJONARIUSZA PUBLICZNEGO

W orzecznictwie nie ma réwniez watpliwosci co do tego, ze imienne pie-
czecie uzywane przez funkcjonariuszy publicznych (np. przez staroste, mar-
szatka wojewddztwa, organ wykonawczy JST), jako element funkcjonowania
organu wladzy, sg nosnikiem informacji publicznej. Informacja publiczng
jest nie tylko to, czy pieczecie takie s3 uzywane, ale takze ich tres¢ i postac.
Ta tres¢ i posta¢ funkcjonuja w sposob powtarzalny, wzglednie trwaly i nie-
zmienny. To za$ pozwala na stwierdzenie, ze funkcjonujaca jako wyposazenie
biurowe np. starostwa powiatowego piecze¢ imienna starosty jest samodziel-
ng informacja publiczng, niezalezng od dokumentu, na ktérym jej odcisk
bytby umieszczony. To, w jaki sposéb i w jakiej formie informacja ta moze
by¢ udostepniona, jest kwestia techniczna, podlegajaca rozwigzaniu w trybie
art. 14 u.d.i.p. (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie
z dnia 26 lipca 2007 r., sygn. IT SAB/Kr 34/06, LEX nr 906502).

INFORMACJE O MAJATKU

Majatek to ogdl praw i obowigzkéw okreslonego podmiotu. Artykut 6
ust. 1 pkt 5 lit. ¢ u.d.i.p. stanowi o obowigzku informowania o majatku JST
oraz majatku oséb prawnych samorzadu terytorialnego. Organ wykonawczy
JST powinien takze zainteresowanym osobom przekazywac (w trybie wskaza-
nym w u.d.i.p.) informacje o dochodach i stratach spotek handlowych, w kto-
rych JST ma pozycje dominujaca w rozumieniu przepiséw kodeksu spotek
handlowych, oraz informacje o dysponowaniu tymi dochodami i sposobie
pokrywania strat. Przyktadowo informacja o sprzecie i programie, przy uzy-
ciu ktérych dokonano utrwalenia dzwigku z sesji rady gminy czy tez obrad
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organu wykonawczego JST, jest w istocie informacjg o wyposazeniu tej jed-
nostki, a tym samym o majatku, jakim dysponuje dana jednostka (wyrok Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 lutego 2014 r.,
sygn. II SAB/Wa 622/13, LEX nr 1435534).

Z.ASADY FUNKCJONOWANIA PODMIOTOW

Przez zasady funkcjonowania podmiotéw zobowigzanych do udostepnia-
nia informacji publicznej nalezy rozumie¢ kwestie natury ogdlnej dotyczace
sposobu wykonywania zadan publicznych, zalatwiania spraw i podejmowa-
nia przez taki podmiot decyzji. Informacje publiczng zawierajg zatem doku-
menty $wiadczace o sprawnosci dziatania organu, terminowosci podejmo-
wanych przez niego czynnosci, a takze jezyku komunikacji z obywatelem,
jakim postuguje sie organ w pismach urzedowych (wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 31 stycznia 2014 r., sygn. II SA/Ke
1027/13, LEX nr 1498053). Przykladowo w zakresie zasad funkcjonowania
podmiotéw miesci si¢ rowniez informacja o tym, czy okreslona uchwata rady
gminy zostala przedstawiona organowi nadzoru w trybie art. 90 ust. 1 u.s.g.,
a jezeli tak, to w jakim terminie oraz jaki jest sklad osobowy gminnej komisji
rozwigzywania problemoéw alkoholowych. Do organu wykonawczego gminy
nalezy takze powolanie czlonkéw gminnej komisji rozwigzywania proble-
mow alkoholowych. Dlatego tez obie kwestie dotycza dzialalnosci wojta i nie
sa sprawg indywidualna, stanowia wigc informacje¢ publiczng (wyrok Woje-
wddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 19 sierpnia 2010 r.,
sygn. II SAB/Rz 30/10, LEX nr 756151).

INFORMACJA O STANIE PRZYJMOWANYCH SPRAW,
KOLEJNOSCI ICH ZALATWIANIA LUB ROZSTRZYGANIA

Jak stusznie wskazano, w ramach zasad funkcjonowania podmiotéw zobo-
wigzanych do udostepniania informacji publicznej, o ktérych mowa w art. 4
ust. 1 u.d.i.p., znajduja si¢ dane o stanie przyjmowanych spraw i kolejnosci ich
zalatwiania lub rozstrzygania, o czym stanowi art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. e u.d.i.p.
Przepis ten stuzy uzyskaniu informacji, na jakim etapie znajduje si¢ okre-
$lone postepowanie przed organem, wskazaniu liczby prowadzonych spraw,
zasad okreslania kolejnosci rozpatrywania spraw toczacych si¢ przed orga-
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nem, a takze informacji o fakcie wydania badz nie rozstrzygniecia (decyzji
administracyjnej, orzeczenia) przez organ (Kaminska, Rozbicka-Ostrowska,
2015, wydanie elektroniczne LEX).

DANE O NABORZE KANDYDATOW
DO ZATRUDNIENIA NA WOLNE STANOWISKA

»Informacjami publicznymi dotyczacymi zasad funkcjonowania pod-
miotéw, o ktérych mowa w art. 4 omawianej ustawy, s3 rowniez, w zakre-
sie okreslonym odrebnymi przepisami, dane o naborze kandydatéow do
zatrudnienia na wolne stanowiska oraz o konkursie na wyzsze stanowisko
w stuzbie cywilnej (art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. g i h). Odrebne przepisy zawie-
rajace stosowne procedury informacyjne okreslone zostaly m.in. w art. 13
ust. 1 ustawy z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (tekst
jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1202 ze zm.), art. 28 ustawy o stuzbie cywilnej,
art. 8-15 ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $ro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska
oraz ocenach oddzialywania na $rodowisko (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.
poz. 1235 ze zm.), art. 107a-107g u.$.0.z. i w innych regulacjach” (Kamin-
ska, Rozbicka-Ostrowska, 2015, wydanie elektroniczne LEX).

Nalezy sie zgodzi¢ z P. Sitniewskim, ze ,jezeli przepis szczego6lny nie re-
guluje w Zaden sposdb naboru do instytucji publicznych, to zastosowanie ma
ogolna zasada dostepnosci do informacji publicznych, wynikajaca z ustawy
o dostepie do informacji publicznej. Wobec tego informacje¢ publiczng sta-
nowi¢ beda zasady naboru, wykaz 0séb kandydujacych na wolne stanowiska
oraz wykaz osob, ktore zostaly zatrudnione. W odniesieniu do kandydatow
na stanowisko dostepny dla kazdego zainteresowanego bedzie pakiet infor-
macji o kandydacie w zakresie objetym wymaganiami zwigzanymi ze stano-
wiskiem okreslonym w ogloszeniu o naborze” (Sitniewski, 2011, s. 121).

PROTOKOLY Z KONTROLI ORAZ WYSTAPIENIA

Ostatnig kwestia, ktora chcialbym si¢ zaja¢, sa protokoly z kontroli
i wystgpienia. O tym, czy np. dany protokoét z kontroli ma charakter doku-
mentu urzedowego w rozumieniu art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a u.d.i.p., decyduje
zawarta w nim informacja. Musi mie¢ ona charakter informacji, o jakiej
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mowa w art. 1 ust. 1 u.d.i.p., a wiec dotyczy¢ sprawy publicznej, ktdrej po-
jecie w prawnym sensie mozna utozsamiac ze wszystkimi dziataniami lub
zaniechaniem podmiotow realizujacych zadania zaliczone do szeroko ro-
zumianego interesu publicznego (wyrok Naczelnego Sagdu Administracyj-
nego z dnia 7 pazdziernika 2009 r., sygn. I OSK 209/09, LEX nr 573260).

PODSUMOWANIE

Tak jak to juz wskazaliSmy we wstepie, tematyka jawnos$ci dziatania or-
ganow wykonawczych JST nie zostala (jak dotad) poddana doglebnej ana-
lizie. Szereg artykuléw podnoszacych kwestie jawnosci odnosi si¢ albo do
jawnos$ci w kontekscie dzialania organéw stanowigco-kontrolnych JST, albo
zagadnien bardziej szczegdélowych, dotyczacych konkretnych dziatan, ktore
s3 podejmowane w ramach réznych jednostek samorzadowych.

Dlatego tez w ramach niniejszego artykulu podjelismy prébe krotkiej ana-
lizy dzialan, jakie podejmowane sg przez organy wykonawcze gminy, powia-
tu i wojewodztwa w zderzeniu z zasadg jawnosci. Jak wida¢, zakres jawnosci
organow wykonawczych JST nie jest tak szeroki, jak jawnosci organéw stano-
wiaco-kontrolnych tychze jednostek, co oczywiscie wynika z zakresu upraw-
nien i specyfiki organéw wykonawczych.

Poruszana tu problematyka jest jednak tak obszerna, ze nalezalo pomi-
naé szereg istotnych kwestii odnoszacych si¢ do wielu dziedzin, w ktérych
organ wykonawczy JST odgrywa istotng role, a informacje o jego dziataniach
s nie tylko jawne, ale takze dostepne np. w trybie dostepu do informacji
publicznej. Wspomnie¢ tu warto chocby informacje odnoszace sie¢ do sta-
tusu prawnego i formy prawnej samorzagdowych jednostek organizacyjnych,
dane o ich organizacji, jak tez o prowadzonych w ramach urzedu rejestrach,
ewidencjach i archiwach, akta, informacje dotyczace postepowania przygoto-
wawczego, karnego, spraw o wykroczenia, wyroki, postanowienia, akta spraw
sagdowych, ekspertyzy i opinie prawne, dokumenty uzywane przez organ do
realizacji zadan, wyceny nieruchomosci, umowy cywilnoprawne, oferty,
umowy w sprawach zamoéwien publicznych.

Starali$my si¢ nasze rozwazania ograniczy¢ do kilku (naszym zdaniem)
waznych elementow, ktére w kontekscie dziatalno$ci organéw wykonaw-
czych JST maja wplyw na zasad¢ jawnosci i odpowiadaja nam na pytanie
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- co jest, a co nie jest informacja publiczng, czy inaczej - jakie informacje
mogg3, a jakie nie powinny by¢ ujawnione w trybie dostepu do informacji
publiczne;j.

Oczywiscie w dalszym ciagu istnieja duze problemy interpretacyjne odno-
$nie zaliczenia niektdrych informacji i zdarzen do materii jawnej i powszech-
nie dostepnej. Po stronie ustawodawcy brak w tej kwestii zdecydowania
i uporzadkowania terminologii, tak aby watpliwosci interpretacyjnych byto
jak najmniej. Z pomocg przychodzi nam orzecznictwo sadéw administracyj-
nych, jednakze jest ono wigzace jedynie w konkretnej sprawie. Czgsto sprawy
o identycznym stanie faktycznym sa bowiem rozstrzygane w odmienny spo-
sob nie tylko przez sady administracyjne, ale takze inne organy odwolawcze,
ktdre sg instancyjnie wyzej usytuowane w stosunku do organéw JST.

Dlatego tez uwazamy, iz nowelizacja ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej (w najblizszym czasie) jest nie tylko niezbedna, ale takze konieczna.
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